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Wstep
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Streszczenie: Celami artykutu sg zbadanie i ocena skutkow finansowych polityki podatkowej
prowadzonej przez gminy w latach 2003-2015 z uwzglgdnieniem niektorych determinuja-
cych ja czynnikow. Analize¢ przeprowadzono w odniesieniu do poszczegdlnych podatkéw lo-
kalnych, a nastgpnie dokonano oceny polityki podatkowe;j jako catosci. W oparciu o przeglad
literatury przedmiotu i przeprowadzone badania, w ktérych wykorzystano dane Ministerstwa
Finansoéw i Glownego Urzedu Statystycznego, stwierdzi¢ mozna, ze pomimo negatywnych
konsekwencji wynikajacych z rezygnacji z czgsci dochodéow wilasnych w postaci nierdwno-
wagi budzetowej i rosnacego zadluzenia, gminy prowadzily raczej liberalna polityke podat-
kowa i nie dazyty do maksymalizacji dochodéw wiasnych.

Stowa kluczowe: polityka podatkowa gmin, potencjal dochodowy gmin, podatki i oplaty lo-
kalne, finanse jednostek samorzadu terytorialnego.

Summary: The aim of this article is to examine and evaluate the nature and financial effects
of fiscal policy performed by the municipalities in Poland in the years 2003—2015, taking into
account selected factors that determine the policy. The analysis was conducted in relation to
particular local taxes, and then the tax policy as a whole was evaluated. The study was based
on the data gathered by the Ministry of Finance and the Central Statistical Office. It can be
concluded that despite the negative consequences of forgoing of the part of own revenues in
the form of budgetary imbalances and rising debt, municipalities conducted fairly liberal tax
policy and did not aim to maximize their own revenues.

Keywords: municipial tax policy, the revenue potential of municipalities, local fees and ta-
xes, municipal finance.
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1. Wstep

Gminy nalezg do podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych w Polsce. Od po-
czatku duzy zakres wykonywanych przez nie zadan ulegat na przestrzeni lat stopnio-
wemu zwigkszaniu i obecnie jednostki te, koncentrujac si¢ na sprawach lokalnych,
petia kluczowa funkcje w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych i w spoteczno-go-
spodarczym rozwoju kraju'. Wykonywanie licznych i zwigzanych z tak istotnymi
obszarami zadan, jak o$wiata, pomoc spoleczna, transport, gospodarka komunalna
itd., taczy si¢ z ponoszeniem znacznych wydatkow publicznych?, dlatego tez gmi-
ny zostalty wyposazone na mocy Konstytucji RP w okreslone zrédta finansowania,
tj. dochody wtasne, subwencje ogolna i dotacje celowe. Jednym z nieodlacznych
atrybutow samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ finansowa, w tym samo-
dzielnos¢ dochodowa?, dlatego tez za pozadane uznaje si¢ — zgodnie zar6wno z po-
stulatami nauki, jak 1 z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego — aby dochody
wlasne stanowily istotng, a nawet dominujacg cz¢$¢ srodkdw bezzwrotnych pozo-
stajacych do dyspozycji jego jednostek. Podstawowym celem przekazania gminom
czesci srodkow publicznych jako dochodow wiasnych powinno by¢ scedowanie na
nie uprawnien do bezposredniego i posredniego oddziatywania na ich wielkos¢, tak
by w zalezno$ci od uwarunkowan i potrzeb mogly one elastycznie podchodzi¢ do
kwestii gromadzenia dochodow, prowadzac przemyslang, planowa i dlugofalowa
polityke w tym zakresie, uwzgledniajaca zarowno potrzeby budzetowe gminy, jak
1 interesy spotecznosci lokalnej. Gminom nalezy wigc zapewni¢ mozliwos¢ ksztat-
towania dochodow, zaczynajac od wyznaczania i pozyskiwania poszczegdlnych ich
zrddet, a konczac na oddziatywaniu wiadczym na ich konstrukcje [Wyszkowska,
Wyszkowski 2015, s. 131].

Tworzac w 1990 r. gminy, od razu zapewniono im finansowe podstawy funkcjo-
nowania w drodze uwlaszczenia i przekazania czes$ci danin publicznych, w tym po-
datkow, na ktore jednostki te mogly w ograniczonym zakresie oddziatywac. Niestety
wiekszos¢ tych podatkow charakteryzuje si¢ niewielka wydajnos$cia fiskalna. Skutki
tej niekorzystnej sytuacji starano si¢ zniwelowac, zaliczajac do dochodow wiasnych
udziaty gmin w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT) i prawnych (CIT)
[Ustawa z 13 listopada 2003]. Faktycznie wzmocniono w ten sposob wlasny po-
tencjal dochodowy gmin rozumiany jako stabilna cz¢$¢ ich dochodéw wiasnych,
a konkretnie dochodéw biezacych [Lubinska i in. 2007, s. 77, 78], ale na konstrukcj¢
tychze danin, podobnie jak podatku od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilno-

! Zgodnie z zasada decentralizacji rozwinigta przez W. Oatesa [1969] i adekwatno$ci opisang przez
C. Tiebouta [1956].

2 W 2014 r. wydatki ogdtem gmin wyniosty 85 mld zl, co stanowito 43% wydatkow jednostek
samorzadu terytorialnego. Dla poroéwnania: z budzetu panstwa sfinansowano wydatki w wysokosci
313 mld zt.

3 Zob. wyrok TK z dnia 16 marca 1999, sygn. akt K 35/98, Orzecznictwo TK 1999, nr 3, poz. 37;
wiegcej w: [Suréwka 2013, s. 21 in.].
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prawnych i dochodowego pobieranego w formie karty podatkowej*, nie moga one
wplywaé. Pomimo wigc ich niewatpliwego zwiazku z lokalng baza ekonomiczng
okresli¢ je mozna jako utomne dochody wilasne.

Okreslajac wlasny biezacy potencjat dochodowy, autorki proponuja skupi¢ si¢ na
najistotniejszych daninach ze wzgledu na stato$¢ i wielko$¢ uzyskiwany wptywow,
$wiadczacych o potencjale dochodowym mieszkancow, tj. udziatach w PIT i CIT, po-
datku od nieruchomosci, podatku od czynnosci cywilnoprawnych, rolnym i lesnym
(np. [Lubinska i in. 2007]). W niniejszym opracowaniu za przedmiot analizy przyjeto
podatki, w odniesieniu do ktorych pole decyzyjne gmin jest najszersze, tj. podatek
od nieruchomosci, rolny, lesny i od §rodkéw transportowych (zob. [Poniatowicz, Wy-
szkowska 2014, s. 85]), dzigki czemu moga one decydowac, w zaleznosci od potrzeb
i mozliwosci, o stopniu wykorzystania swojego potencjalu dochodowego.

Celem artykutu jest zbadanie i ocena charakteru oraz skutkow finansowych po-
lityki podatkowej prowadzonej przez gminy w latach 2003-2015 na tle niektorych
determinujacych ja czynnikdw, takich jak tempo wzrostu PKB, ksztattowanie sig¢
wpltywow z PIT i CIT, wysoko$¢ cen skupu zyta i sprzedazy drewna, skala finan-
sowanych wydatkéw inwestycyjnych. Analize przeprowadzono w odniesieniu do
poszczeg6lnych podatkow lokalnych, a nastgpnie dokonano oceny polityki podat-
kowej jako catosci. Przyjety cel badawczy wymagat dokonania przegladu literatury
przedmiotu oraz przeprowadzenia badan, w ktorych wykorzystano dane Minister-
stwa Finansow i Gtownego Urzedu Statystycznego.

2. Narzedzia i kierunki lokalnej polityki podatkowej

Wtadztwo podatkowe o zakresie wyznaczonym ustawami, bedace istotnym atrybu-
tem samodzielno$ci finansowej gmin, jest zagwarantowane w art. 168 Konstytu-
cji RP. Ograniczona autonomia podatkowa gmin przejawia si¢ w plaszczyznie sta-
nowienia lokalnego prawa podatkowego — adresowanego do ogolnie okreslonego
kregu podmiotéw oraz w stosowaniu prawa przez organy wykonawcze gmin, wy-
dajace decyzje w sprawach indywidualnych [Sawicka 2012]. Pierwsza grupa upraw-
nien obejmuje okreslanie maksymalnych stawek podatkowych oraz udzielanie ulg
i zwolnien przedmiotowych. Zakres ich oddziatywania jest szerszy niz wystgpu-
jace wyjatkowo, skierowane jedynie do zainteresowanych podmiotow umarzanie
i rozktadanie nalezno$ci podatkowych na raty oraz odraczanie termindw ptatnosci.
Powyzsze dziatania, bedgce formami realizacji administracyjnych kompetencji or-
ganOw gmin, stanowig rownoczesnie instrumenty gminnej polityki podatkowej. Ich
stosowanie nie moze by¢ przypadkowe, powinno mie¢ uzasadnienie ekonomiczne
ze wzgledu na skutkowanie uszczerbkiem dla budzetu gminy. Lokalna polityka po-

4 W odniesieniu do podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych, od spadkow i darowizn oraz karty
podatkowej gminy uprawnienia gmin majg charakter ograniczonego (waskiego) wtadztwa podatkowe-
go [Sekuta 2011, s. 212].
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datkowa jest bowiem $wiadoma i celowa dziatalno$cia organdw gminy, polegajaca
na doborze zrodet i form gromadzenia dochodow podatkowych dla realizacji celow
finansowych, gospodarczych i spotecznych. Przejawia si¢ nie tylko egzekwowaniem
zobowigzan podatkowych, a tym samym zwigkszaniem ich $ciggalnosci, ale takze
roznicowaniem obcigzen podatkowych oraz pobieraniem wplywow podatkowych
[Jastrzebska 2012, s. 248-250].

Ksztattowaniu dochodow podatkowych shuzag narzedzia o charakterze prefe-
rencji, tj. uprawnienia do okreslania stawek podatkowych ponizej gérnej granicy
ustawowej oraz do rezygnacji z poboru naleznosci wobec okreslonych podmiotow.
O ile w podatku od nieruchomosci oraz w podatku od srodkéw transportowych rada
gminy moze bezposrednio zredukowac¢ stawki, o tyle w podatku rolnym czyni to po-
przez obnizenie $redniej ceny skupu zyta, stanowigcej podstawe obliczania podatku,
podobnie jak w podatku leSnym — $rednia cena drewna [Kulicki 2010, s. 11].

Wskazane powyzej instrumenty polityki podatkowej gmin umozliwiaja reali-
zacje funkcji regulacyjnej poprzez ksztalttowanie dochodéw i1 majatku podatnikow
oraz funkcji stymulacyjnej, wplywajac na kierunki i tempo rozwoju podmiotéw
gospodarczych oraz dynamike i przebieg niektorych proceséw gospodarczych
(por. [Filipiak 2015, s. 249]). W praktyce preferencje stosowane w zakresie roznych
podatkéw nakierowane by¢ moga na osiggnig¢cie identycznych lub bardzo zblizo-
nych celow. I tak w podatku od nieruchomosci przewaznie polegajg na wspieraniu
przedsigbiorcdw rozpoczynajgcych i prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, np.
poprzez zwalnianie ich z daniny®. Stosowanie przez gminy tego rodzaju preferencji
moze przyczynic¢ si¢ rowniez do realizacji programoéw gospodarczych, np. w ramach
pomocy regionalnej na wspieranie nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc
pracy zwigzanych z nowg inwestycjg na terenie gminy®.

Ustalanie stawek podatkow lokalnych na poziomie nizszym od ich gérnej grani-
cy rowniez moze by¢ wykorzystywane przez gminy do wspierania przedsigbiorcow.
Poprzez redukowanie kosztow (w drodze zmniejszenia obcigzen podatkiem od nie-
ruchomosci czy od $rodkdéw transportowych) zacheca sie ich do sytuowania dzia-
falnos$ci na terenie danej gminy, co skutkuje przyrostem bazy podatkowej. Z jedne;j
strony spowodowane jest to zwigkszonymi wptywami z opodatkowania dochodow
przedsigbiorcdw, a z drugiej — na skutek kreowania przez nich miejsc pracy — podat-
kami placonymi przez zatrudnionych [Dylewski 2009, s. 86—88]. Dodatkowymi ko-
rzys$ciami sg intensyfikacja inwestycji prywatnych i publicznych (pojawia si¢ wow-
czas impuls do rozbudowy i modernizacji infrastruktury komunalnej) oraz szansa
zredukowania skali pewnych lokalnych problemow, zwtaszcza socjalnych [Satota
2014, s. 239, 240].

Innym celem polityki podatkowej gminy moze by¢ uzyskanie poprawy jakosci
ustug komunalnych. Sprzyja¢ ma temu obecne w praktyce samorzadowej zwolnie-

5 Jak np. w latach 2010-2012 w gminie Kleszczow.
® Migdzy innymi w gminach Jonkowo, Nidzica, Prabuty, Sztutowo.
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nie z podatku od nieruchomos$ci budynkéw oraz gruntow zwigzanych bezposrednio
z oczyszczalniami Sciekdw oraz procesem poboru i uzdatniania wody’ czy tez zwol-
nienie z podatku od $rodkoéw transportowych pojazdow zwigzanych z dziatalnoscig
przeciwpozarowa.

Wykorzystujac przedstawione powyzej instrumenty polityki podatkowej, gminy
daza do realizacji konkretnych celow, czgsto wzajemnie konkurencyjnych i niejed-
nokrotnie stajag wobec trudnego do rozstrzygnigcia dylematu. Z jednej strony gmi-
ny odczuwajg ewidentng potrzebg pozyskiwania regularnych wptywow do budzetu,
a taka szanse¢ stwarza stabilne podatkowe zrodto dochodow. Z drugiej strony re-
zygnacja z petlnego wykorzystania wtasnego potencjatu dochodowego moze zostaé
zrekompensowana uzyskaniem realnego wptywu na kierunki lokalnego rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Wybor pomiedzy powyzszymi celami wyznacza kieru-
nek polityki podatkowej, ktora mozna prowadzi¢ z nastawieniem na zwigkszanie
zasobow finansowych przeznaczanych na okreslone wydatki albo majac w perspek-
tywie pozafiskalne korzysci. Czynnikami determinujacymi wybor kierunku polityki
podatkowej sa m.in. typ gminy, jej aktualna kondycja finansowa, stan infrastruktury
lokalnej, poziom przedsiebiorczo$ci mieszkancow [Satota 2014], ale rowniez ksztat-
towanie si¢ indywidualnego wskaznika zadluzenia, wielko§¢ zobowigzan, w tym
wymagalnych, aplikowanie o $rodki pomocowe z Unii Europejskiej i koniecznos¢
zapewnienia wktadu wtasnego.

Podsumowujac, w krotkim okresie czasu korzystanie z wladztwa podatkowe-
go gmin zawsze prowadzi do uszczuplenia ich dochodéw, ale w dtuzszej perspek-
tywie umiejetne prowadzenie przez gmine polityki podatkowej moze wplynaé na
atrakcyjno$¢ inwestycyjna jej obszaru, przy jednoczesnym zapewnieniu regularnych
i znacznych wptywow budzetowych [Felis 2014, s. 41].

3. Analiza skutkow finansowych lokalnej polityki podatkowej
gmin i ich konsekwencje budzetowe

Zastosowanie poszczegolnych instrumentow polityki podatkowej przez wtadze gmi-
ny prowadzi do uszczuplenia jej dochodéw w réznym stopniu. Najwigksze znaczenie
fiskalne w latach 2003—-2015 miato obnizenie podatkowych stawek maksymalnych,
jako ze kwota ubytku dochodéow gmin z powyzszego tytutu w kazdym z badanych
lat przewyzszyta kilkukrotnie kwote ubytkow spowodowanych zastosowaniem in-
nych instrumentow. Najwigksze konsekwencje finansowe wywotane zostaty przez
obnizanie stawek podatkowych w podatku od nieruchomosci, tj. tacznie w okresie
objetym analiza — 29,4 mld zl. Zdecydowanie mniejsze straty gminy poniosty, ob-
nizajac stawki podatku od $rodkéw transportowych (4,2 mld zt) i podatku rolnego
(4,0 mld z1). Ubytki dochodow w podatku lesnym byty najmniejsze 1 wynosity tylko
0,03 mld zt.

7 Preferencje tego rodzaju wprowadzono w 2012 r. w gminie miejsko-wiejskiej Parczew.
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Skutki uchwalania przez rady gmin ulg i zwolnief podatkowych rowniez
byly najwieksze w odniesieniu do podatkéw od nieruchomosci i od srodkéw
transportowych. Daniny te z racji samej konstrukcji stwarzaja najszersze
mozliwo$ci oddziatywania w ramach lokalnej polityki podatkowe;.

Tabela 1. Skutki finansowe zastosowania poszczegdlnych rodzajow narzedzi polityki podatkowej
w zakresie podatku od nieruchomosci i podatku od §rodkow transportowych w latach 2003-2015
(w mln zt)

Rok Podatek od nieruchomosci Podatek od $rodkow transportowych
1 2 3 [ 4 | s 1 2 3 [ 4 | s
2003 6028,2| 1111,2 450,7 333,5| 130,3 244
2004 6501,2| 1120,5 511,9 361,4| 1384 22,7
2005 69949 | 11886 573,6 385,1| 162,9 22,6
2006 7270,1| 1286,2| 3356 | 1532 | 76,8 426,3| 194,0( 3,7 11,1 8,9
2007 7595,6| 1327,9] 383,1 | 142,1 | 85,7 | 4882| 232,7| 3.5 72 6,1
2008 8018,0| 1302,4| 431,8 | 120,2 | 56,8 515,0 261,4| 3,6 6,2 6,4
2009 84883 | 1421,6| 4793 | 127,7 | 93,7 532,0| 303,4| 4,1 8,3 7,1
2010 9060,5| 1629,7| 505,1 | 116,6 | 259,5 | 580,6| 327,4| 3,0 73 6,0
2011 9770,6 | 1882,9| 5583 | 98,5 | 65,0 5955 372,5| 42 5,4 5,6
2012 10608,0 | 18258 593,4 | 1055 | 74,2 6244 3952| 32 52 6,1
2013 11319,7| 2031,7| 642,0 | 95,7 71,9 638,7| 436,2| 3,4 4,9 6,5
2014 11831,5| 2122,1| 660,2 | 94,8 | 70,2 667,0 472,0| 2.8 59 6,2
2015 12227,2| 2296,3| 6850 | 92,5 | 64,8 696,2| 510,1| 2,6 4,6 53
Razem | 115713,8| 20546,9 8875,2 6843,6 | 3936,3 2339

1 — dochody z podatku, 2 — obnizenie gornych stawek, 3 —ulgi i zwolnienia, 4 — umorzenie zaleglo-
$ci, 5 — rozltozenia na raty.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji z wykonania budzetéw gmin za lata 20032015
[www.mf.gov.pl].

Biorac pod uwagg istotng role powyzszych zrodet, zwlaszcza podatku od nieru-
chomosci w ksztaltowaniu dochodéw gmin, ktéry w badanym okresie stanowil od
16,7% w 2003 r. do 14% w 2015 r. dochodow ogdtem, stwierdzi¢ mozna, ze stoso-
wanie ulg i zwolnien oraz redukowanie stawek tych podatkow czy tez ich roznico-
wanie powoduje najwiekszy uszczerbek dla budzetu gminy. Jednak nalezy mie¢ na
uwadze, ze nieuzyskane przez gming z ich tytulu kwoty stanowity jednoczesnie od-
cigzenie podatnikow, wsrdd ktérych liczng grupe tworzg przedsigbiorcy prowadzacy
dziatalno$¢ na terenie danej gminy oraz inwestorzy dostarczajacy kapital z zewnatrz.
Preferencje podatkowe stanowig zatem substytut gminnych wydatkow bezposred-
nich [Dziemianowicz, Wyszkowski 2012, s. 166]. Srodki, z ktérych poboru gmina
zrezygnowala, uzna¢ by mozna za swego rodzaju ukryta inwestycj¢ w rozwoj lokal-
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nej infrastruktury. Szczegolnie w okresach trudnosci gospodarczych, gdy potrzebna
staje si¢ pomoc pewnym grupom podmiotdéw, zaobserwowac¢ mozna intensyfikacje
stosowania preferencji podatkowych obejmujgcych m.in. roztozenie podatku na raty
oraz umorzenie zalegto$ci oznaczajace w praktyce nieefektywne wygasanie zobo-
wigzan podatkowych. To liberalne podej$cie do ksztaltowania dochodéw wiasnych
prezentowane jest przez gminy pomimo nizszej, ale trudnej do oszacowania $ciggal-
nosci podatkow w okresie recesji gospodarczej [Bedzieszak 2009, s. 11], ktora ma
szczegblnie duzy wplyw na ci¢zary podatkowe ponoszone przez przedsigbiorcow
[Miszczuk 2014, s. 173].

Tabela 2. Skutki finansowe zastosowania poszczegdlnych rodzajow narzedzi polityki podatkowej
w zakresie podatkow rolnego i lesnego w latach 2003-2015 (w mln zt)

Podatek rolny Podatek lesny
Rok
1 2 3 | 4 | s 1 2 3 |4 | s
2003 873,5 78,2 55,1 117,4 1,8 0,60
2004 906,0 94,6 40,0 117,7 2,0 0,59
2005 949.9| 1329 45,1 135,6 1,7 0,76

2006 | 7958| 21,9 42 |351 ] 98 | 1502 | 24 028 | 0,54 | 0,04
2007 | 9154| 1309 33 | 168 | 7.6 | 1557 | 18 031 | 0,40 | 0,03
2008 | 1203,7| 4964 | 51 | 209 | 86 | 1734 | 18 035 | 043 | 0,03
2009 | 12153| 4322 33 | 161 | 67 | 1810 | 18 032 | 041 | 0,03
2010 | 9741 394 20 | 167 | 45 | 1637 | 09 032 | 048 | 0,02
2011 | 10459| 77,5| 2.0 | 103 | 3,7 | 1861 1.6 036 | 0,34 | 0,02
2012 | 1516,9| 689,8| 3.6 | 13,9 | 49 | 2244 | 29 0,51 | 033 | 003
2013 | 1634,9| 649,7| 2.8 | 115 | 3,9 | 2255 | 16 041 | 038 | 0,03
2014 | 1626,1| 4641 | 2,7 | 115 | 3,6 | 2072 | 13 039 | 035 | 0,02
2015 | 1569,0| 270,1| 40 | 10,9 | 3,6 | 2272 | 18 047 | 031 | 0,03
Razem |15226,5| 3577,6 393,7| 2265,1 | 234 9,91

1 — dochody ogotem, 2 — obnizenie gornych stawek, 3 — ulgi i zwolnienia, 4 — umorzenie zaleglosci,
5 —roztozenia na raty.

Zrédto: jak w tab. 1.

Analizujac skutki finansowe polityki podatkowej gmin w poszczegolnych la-
tach, nalezy zwroci¢ uwage na istotne odchylenia pojawiajace si¢ w wielkosci utra-
conych przez nie dochodéw z tytutu podatku rolnego. W okresach, gdy ceny skupu
Zyta wyraznie si¢ zmniejszaly, co nastapito w latach 2006, 2010 i 2011 (na skutek
urodzaju, ewentualnie zmiany gustow konsumentow czy tez popytu zagranicznego
na polskie zboze), gminy wykazywaty mniejszg sktonnos¢ do obnizania stawek tego
podatku — a wiec uwzgledniaty to, Zze byt on okresowo stosunkowo niewielkim ob-
cigzeniem dla podatnikoéw, a rownoczesnie ze budzety gminne zostang przej$ciowo
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ostabione®. Co wigcej, ubytki dochodéw z podatku rolnego podlegaty wahaniom
zwigzanym roéwniez z ksztattowaniem si¢ innych kategorii budzetowych, gtdéwnie
z wystepowaniem duzego deficytu budzetowego i rosngcego stanu zadtuzenia. Nie
oznacza to jednak, ze w latach jego wzrostu gminy wykazywaty wyraznie mniejsza
sktonnos¢ do rezygnacji z dochodow podatkowych.

Ze wzgledu na znikome znaczenie podatku lesnego w kreowaniu dochodéw
gminy wielko$¢ srodkéw nieuzyskanych z powyzszego tytulu nie wplywata na stan
finansow gmin. W porownaniu z innymi podatkami lokalnymi rozmiary skutkow za-
stosowania instrumentow polityki podatkowej byty niemal nicodczuwalne dla gmin-
nych budzetéw, cho¢ wystepowaty istotne wahania wptywow podatkowych i strat
z tytutu niewykorzystania potencjatu tego zrodta dochodow.

Podsumowujac, gminy wykazuja stalg tendencj¢ do wykorzystywania ok. 75%
swojego potencjalu dochodowego mimo zmieniajacych si¢ warunkow prowadzenia
lokalnej polityki podatkowej. Oznacza to, ze gminy prowadzg stosunkowo tagodng
polityke podatkowa, nawet w okresach zwigkszonego zapotrzebowania na $rodki
finansowe, a wigc w pierwszej kolejnos$ci skupiaja si¢ na realizacji pozafiskalnych
funkcji 1 rezygnuja z petnego wykorzystania swojego potencjalu dochodowego.

4. Potrzeba i mozliwosci wykorzystania podatkow lokalnych
do maksymalizacji dochodow gmin

W ciggu 15 lat objetych analiza sytuacja finansowa gmin i ich popyt na dochody
ulegaty réznokierunkowym zmianom, co obrazujg dane przedstawione w tab. 3.

W tym okresie (tj. w latach 2003-2008) doswiadczyly one pozytywnych skutkow
koniunktury gospodarczej majacych odzwierciedlenie w wielko$ci gromadzonych
dochodéw z tytulu udziatu w PIT i CIT oraz zwigkszonych wptywow z podatkow
samorzadowych, a takze bardzo istotnego wsparcia ich budzetow $rodkami z Unii
Europejskiej, jak rowniez negatywnych konsekwencji spowolnienia gospodarczego
i kryzysu finanséw panstwa odbijajgcych si¢ na dochodach zaréwno biezacych, jak
1 majatkowych (wigcej w: [Kogut-Jaworska 2011, s. 320 i n.]).

W latach 2003-2015, na skutek dynamicznego rozwoju infrastruktury komunal-
nej, gminy ponosity wydatki inwestycyjne na niespotykang wcze$niej skalg, tacznie
wydajac na ten cel 165 mld zt, co stanowito 19,6% wydatkéw ogdtem. Chociaz
bardzo duza ich czgs¢ finansowana byta §rodkami pomocowymi, gminy takze po-
niosty ogromne koszty zwigzane ze wspotfinansowaniem inwestycji. Przewaznie
gromadzone przez nie dochody byly niewystarczajace, by mozliwe bylo finanso-
wanie zadan biezacych bez uszczerbku dla ich jakosci i wygospodarowanie jeszcze
wolnych zasobow, ktore mogtyby stanowi¢ zrodto finansowania rozwoju infrastruk-

8 W latach 2003-2014 $rednie ceny skupu Zyta wahaty si¢ w granicach od 27,88 zt w 2006 r. do
75,86 w 2013 r., natomiast $rednie ceny sprzedazy drewna, wykazujac przewaznie tendencj¢ wzrosto-
wa, w granicach od 107,70 zt w 2003 r. do 186,68 w 2012 .
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Tabela 3. Polityka podatkowa gmin i jej skutki na tle wielko$ci obrazujacych sytuacj¢ finansowa
gmin i PKB

Dynamika
Rok 1 2 3 4 : 6 ! s ’
% % % % % minzt | minzt | minzt | min zt
2003 X X X X 25,19 6174 -549 6618 324
2004 5.3 11,82 38,49 4,23 24,48 7392 —633 7552 316
2005 3,6 13,66 14,45 10,23 25,14 8219 24 8067 346
2006 6,2 12,90 17,25 0,74 24,80 | 10692 | —1455 9586 301
2007 6,6 10,21 26,07 9,59 25,66 | 10363 929 9959 361
2008 3,6 9,32 14,49 15,89 27,47 | 12553 =575 | 10821 481
2009 3.9 4,11 -7,05 6,74 27,90 | 15777 | -5120 | 14611 502
2010 1,7 11,45 1,31 0,44 27,08 | 19690 | —7430 | 21930 698
2011 3.1 4,87 13,08 5,80 26,63 | 17922 | -3856 | 25990 1090
2012 2,2 3,40 6,36 20,61 28,71 13858 -84 | 26168 1400
2013 1,2 2,09 5,44 6,39 28,68 | 12860 601 | 25772 1100
2014 0,6 5,63 8,24 -1,12 27,34 | 15143 =521 | 26436 925
2015 3,6 3,69 -9,24 0,87 26,85 | 14209 1723 | 25429 771

1 —PKB, 2 — dochody ogétem, 3 — dochody z udziatow w PIT i CIT, 4 — skutki polityki podatkowej,
5 — udziat skutkow polityki podatkowej w dochodach z podatkow lokalnych, 6 — wydatki inwestycyjne,
7 — saldo budzetu, 8 — zadluzenie, 9 — koszty obstugi dtugu.

Zrédlo: jak w tab. 1 i www.stat.gov.pl.

tury. W konsekwencji doszto do bardzo szybkiego rozwoju dlugu samorzagdowego
(w 2015 r. byt on o 284% wickszy niz w 2003 r., a najbardziej dynamiczne tempo
wzrostu wykazywal w latach 2008-2010, tj. o0 35 1 50%). Pogorszyta si¢ tez w tym
czasie jego relacja do dochodow ogdtem — z 18,3% w 2003 r. do 35,9% w 2011 r.
W konsekwencji doszlo do zwigkszenia kosztow jego obslugi, ktore przyjmowa-
ty najwyzsze warto$ci w latach 2011-2013 1 absorbowaty od 1,4 do 1,8% wydat-
kéw ogotem. Gminy moglyby, przynajmniej czeSciowo, ograniczy¢ te negatywne
dla swoich budzetow efekty 1 przyspieszy¢ jeszcze tempo rozwoju infrastruktury
komunalnej, gdyby — wzorem miast na prawach powiatu [zob. Bedzieszak 2010,
s. 102, 104], zareagowaty na ten zwickszony popyt na $rodki finansowe zaostrze-
niem polityki podatkowe;.

5. Zakonczenie

Prawo do prowadzenia wtasnej polityki podatkowej jest jednym z najwazniejszych
przywilejow przyznanych gminom, warunkuje bowiem ich samodzielno$¢. Réwno-
czesnie jest zadaniem trudnym i wigze si¢ z ogromna odpowiedzialnoscig. Instrumen-
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ty, za posrednictwem ktorych polityka ta moze by¢ realizowana, sg utomne — pozwa-
laja bowiem gminom, przynajmniej w krotkiej perspektywie, tylko na negatywne,
w sensie finansowym, dzialania. Z kolei dtugofalowe konsekwencje polityki podat-
kowej trudno jest oceni¢, gdyz nie zawsze sg one wymierne. Ogromny popyt wiadz
lokalnych na $rodki finansowe zwigzany z dazeniem do peinej realizacji zadan pu-
blicznych, $wiadczeniem mieszkancom ustug o odpowiednio wysokim standardzie
1 zapewnieniem rozwoju lokalnego sugerowa¢ moze, ze beda one raczej sktonne do
maksymalnego wykorzystania wtasnego potencjatu dochodowego i ostroznego sto-
sowania preferencji w zakresie podatkow lokalnych, zwlaszcza wobec wysokiego
zadtuzenia samorzadow, niekiedy trudno$ci zwigzanych ze skorzystaniem z kapita-
hu pozyczonego (m.in. na skutek wprowadzenia w 2014 r. indywidualnych limitow
zadluzenia) i koniecznosci zapewnienia wktadu w przypadku realizacji projektow
wspotfinansowanych $rodkami z Unii Europejskiej. Jak si¢ jednak okazuje, w ca-
tym okresie objetym badaniem gminy prowadzily dos¢ tagodng i stabilng polityke
podatkowa pomimo narastania trudnosci finansowych juz od 2009 r. Relacja ubytku
ich dochodéw spowodowanego obnizaniem stawek podatkowych oraz stosowaniem
innych preferencji do dochodéw ogdtem w kolejnych latach nie zmieniata si¢ wyraz-
nie. Wydaje si¢, ze wladze gminne powinny bardziej elastycznie wykorzystywac te
instrumenty, uwzgledniajac nie tylko aktualny stan finansé6w swojej jednostki i bie-
zace potrzeby spotecznosci lokalnej oraz przedsiebiorcow, ale rowniez jej dtugofa-
lowy rozwdj 1 ewentualnych inwestorow.
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